% *

s, o
% > “UICA FipgRATVA DY %

Yemp, e AR

SENADO FEDERAL

PARECERES
N2° 81 A 83, DE 2014

Sobre os Avisos n° 51, de 2008, e 14, de 2010 (n°s
1.325/2008, e 66/2010, na Casa de origem), do Tribunal de
Contas da Unido, que encaminha ao Senado Federal copia do
Acorddo n° 2.045/2008, proferido nos autos do processo n°
TC-018.303/2007-6, bem como do Relatorio e do Voto que o
Sfundamentaram, referente a Representagdo em face a noticias
veiculadas na imprensa, acerca de possivels irregularidades
envolvendo a aquisicdo de terras por estrangeiros na regid@o
amazénica, sem o alendimenfo dos requisitos legais
pertinentes, e 0 aumento do desmatamento no sul do Estado
do Amazonas.

PARECER
N° 81, DE 2014
(Da Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional)
{12 Pronunciamento, sobre 0 Aviso n2 51, de 2008)

RELATOR: Senador AUGUSTO BOTELHO

| - RELATORIO

Submete-se ao conhecimento desta COMISSAQ DE RELACOES
EXTERIORES E DE DEFESA NACIONAL o Aviso (AVS) n° 51, de 2008, do
Tribunal de Contas da Unifio (TCU), que encaminha copia do Acdrddo
2.045/2008-Plenério, bem como do relatério e do voto que o fundamentaram. Do
aviso constam ainda as fls. 42/44, 57/71, 112/124 e 134/150 dos autos do processo
n°® TC 018.303/2007-6, no qual o decisum da Corte de Contas foi exarado.

Trata-se de representagdo formulada pela Secretaria de Controle
Externo do TCU no Estado da Amazénia, em face das matérias publicadas no
jornal “Amazonas em Tempo”, no dia 2 de maio de 2007, no sitio do UOL, na rede
mundial de computadores, no dia 23 do mesmo més, e no jornal “A Critica”,
edi¢bes de 7 e 12 de junho de 2007, dando conta de que o empresario sueco Johan
Eliasch teria adquirido grande area de terra no Estado do Amazonas (160 mil
hectares), sem o atendimento dos requisitos legais pertinentes.



Adicionalmente, o noticiario deu conta de que teria havido aumento do
desmatamento da Floresta Amazdnica, especialmente nas fronteiras com o Pard,
Mato Grosso, Rondénia e Acre, fato que exigiria atuagdo fiscalizatéria mais intensd

pelos 6rgdos ambientais.

I - ANALISE

A Corte de Contas, exercendo sua competéncia constitucional de
auxiliar 0 Congresso Nacional no exercicio do controle externo, conheceu da
representacdo e adotou os procedimentos adequados para apura-la.

QQuanto ao aumento do desmatamento e da necessidade de ampliagdo
da atividade fiscalizat6ria, foram realizadas diligéncias junto ao Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e ao Instituto
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Nacional de Colonizacdo ¢ Reforma Agraria INCRA).

O Ibama informou haver realizado na regido, nos ultimos anos, as
Operagdes Tauvata, Uiragu e Acaud, instruindo sua resposta com cépia dos relat6rios
dessas opera¢des em meio magnético. A entidade encaminhou, também, relatorios
referentes aos autos de infragéo lavrados, entre 2002 e 2007, na regido.

Diante dessas informagGes, o ftribunal entendeu que o Ibama
demonstrou que vem atuando no combate a infracfes ambientais na regifo,
afastando a irregularidade apontada na representacdo. Contudo, o relator do feito,
Ministro Ubiratan Aguiar, alertou em seu voto “que as informagdes encaminhadas
pelo Ibama s6 sinalizam que a entidade executou agfes de fiscalizagfio ambiental na
regido, mas ndo permitem que se avalie s¢ essas agdes sdo adequadas, suficientes,
etc. Dada a amplitude e complexidade da questdo posta na representagdo, s6 um
trabalbo bem mais aprofundado e abrangente possibilitaria que se fizesse essa
avalia¢do”.

Em relagéo ao Incra, foi-lhe demandado que informasse se havia sido
implementada rotina de fiscalizagdo nos assentamentos, conforme determinado no
subitem 9.2.4 do Acdrddo n® 557/2004-Plenério, especialmente nos projetos do Rio
Juma, do Apui e¢ do Acari, em face do aumento do desmatamento na regifo
ocupada por esses projetos. A resposta encaminhada pelo instituto sinalizou que a
determinagdo ainda nfio havia sido implementada a contento, razdo pela qual o
tribunal reiterou a determinagdo, ressaltando que as suas atividades de fiscalizagfo
independem da atuacdo do 6rglo ambiental estadual (item 9.2.3 do Acédrdio n°
2.045/2008-Plenario).
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Quanto & suposta aquisicdo de terras por. estrangeiros, sem 0
cumprimento das exigéncias legais pertinentes, mais especificamente, por parte do
Sr. Johan Eliasch, de nacionalidade sueca, foi apurado que a compra das
propriedades fo1 feita junto 4 empresa Gethal — Indistria de Madeira Compensada
S/A, no Municipio de Manicoré, pela Empresa Florestal da Amazdnia Ltda,,
constituida esta em 7 de julho de 2003, com sede no Municipio de Séo Paulo.

Segundo a Junta Comercial do Estado de Sdo Paulo, a sécia
majoritaria da Empresa Florestal da Amazonia é a Amazon Forestry Company
LLC, cujo valor atual de participagio na sociedade é de R$ 12.119.239,00,
enquanto o s6cio brasileiro, o Sr. Aldo de Cresci Neto, tem participacdo de R$ 1,00.
Sdo mais de 99,99999992% contra menos de 0,00000008%.

O voto do Ministro Ubiratan Aguiar apresenta os requisitos legais para
aquisi¢do de imoéveis rurais por estrangeiros € a discussdo juridica existente sobre a
matéria.

No centro dessa discussio, esti o Parecer n® GQ-181, de 17/3/1997,
publicado no Didrio Oficial da Unido (DOU) de 22/1/1999, pelo qual a
Advocacia-Geral da Unido (AGU) entendeu que a Constituicdo Federal de 1988,
com as alteragdes promovidas pela Emenda Constitucional (EC) n° 6, de 1995, ndo
teria recepcionado o art. 1°, § 1° da Le1 5.709, de 1971, pelo qual fica sujeita ao
regime daquela lei “a pessoa juridica brasileira da qual participem, a qualquer titulo,
pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu capital social
e residam ou tenham sede no Exterior”. Segundo o parecer, a EC n° 6, de 1995,
elimina diferencas entre as empresas brasileiras de capital nacional e as de capital
estrangeiro, ndo tendo deixado margem ao legislador infraconstitucional para
estabelecer restrigdo alguma, inclusive as que estabelegam limites para a aquisi¢do
de imdveis rurais por empresa brasileira constituida por capital majoritariamente
estrangeiro. De acordo com a AGU, o dispositivo infraconstitucional teria sido
revogado tacitamente pela Carta Magna.

O relator discorda dessa posi¢do. Ao fundamentar seu entendimento, o
ministro esclarece que o cerne da tese desenvolvida pela AGU em seu parecer € o
de que a Constituigdo, ao ndo mais fazer distingdo entre empresa brasileira e
empresa brasileira de capital nacional, teria impossibilitado ao legislador ordinério
fazer qualquer outra distingdo entre empresas brasileiras, em func¢fo da origem de
seu capital. Contudo, alerta para o fato de terem sido esquecidos outros elementos



essenciais a discussdo. O membro da Corte de Contas traz & luz argumentos
hermenéuticos e materiais.

Conforme defende o Ministro Aguiar, o texto constitucional, assim
como qualquer norma juridica, deve ser interpretado de forma sistematica. Dessa
forma, devem também ser considerados em relagdo 4 matéria os arts. 170, inciso L
172 ¢ 190 da Carta Magna.

O principio da soberania nacional, um dos que norteiam a ordem
econdmica no Pais, deve ser considerado nas questdes relacionadas 4 aquisigiio de
terras brasileiras, notadamente em uma regido sensivel como a amazdnica,
conforme entenderam o ministro e o tribunal. Propriedades nessa regido, em
especial, estariam “diretamente ligadas a soberania do pais e, portanto, ao interesse
nacional".

Conforme observa Aguiar, o art. 172 estabelece que a lei disciplinara,
com base no interesse nacional, os investimentos de capital estrangeiro. O ministro
defende que a Lei Maior permitiu ao legislador ordinario promover restri¢des a
aquisi¢do de imdveis rurais com capital estrangeiro, seja ela feita diretamente por
estrangeiros ou por intermédio de pessoas brasileiras, fisicas ou juridicas. Segundo
afirma o membro da Corte de Contas, é o que faz a Lei 5.709, de 1971, com o seu
art. 1°, § 1°, que estd em consonéncia com o art. 172 da Constitui¢iio Federal.

Ainda consoante o voto, parece n3o atender ao principio da
razoabilidade o entendimento de que as situagdes como a de que se trata neste
parecer, em que uma empresa estrangeira constitui uma sociedade no Pais, detendo
praticamente a totalidade do seu capital social, estdo fora das limitagdes impostas
pela Constituigdo e pela lei.

Ubiratan Aguiar lembra que o revogado art. 171 da Constitui¢iio
Federal tinha trés objetivos basicos, ao prestar estimulo as empresas brasileiras de

capital nacional:

a) dar-lhes protegio temporéria para o desenvolvimento de atividades
estratégicas ou imprescindiveis para o desenvolvimento econdmico do Pais;

b) dar protegdo (ndo-temporaria) aos setores considerados
imprescindiveis ao desenvolvimento tecnoldgico nacional;

c) garantir-lhes preferéncia para fornecimento ao Poder Pablico.



Portanto, o dispositivo constitucional revogado ndo tinha o proposito
de vedar nada, mas de estimular a empresa brasileira de capital nacional, em
situagbes muito especificas. Conseqilientemente, a revogacdo do art. 171 da
Constituigdo néio pode se prestar para arrimar o entendimento de que passou a ser
vedado o estabelecimento de toda e qualquer distingdo entre empresas brasileiras,
em razdo da origem de seu capital.

O voto do ministro traz fundamentos doutrindrios sélidos sobre a
caracterizagdo da nacionalidade da pessoa juridica no direito internacional,
demonstrando que ¢ justificdvel defini-la por meio do controle e de seu capital,
“especialmente no caso em que esta vem a apresentar-se como instrumento de
fraude a lei ou desatendimento ao interesse publico”. Entre os juristas citados, esta o
Prof. Denis Borges Barbosa, que informa ter sido recentemente finalizado estudo
comparativo sobre o regime de investimento estrangeiro, pelo qual se concluiu que
“virtualmente todas as leis nacionais que regulam o capital estrangeiro definem o
ivestimento estrangeiro com base no controle de voto, controle da administra¢do
ou controle por qualquer outro meio, direto ou indireto. A simples defini¢do de
empresa com base em sua nacionalidade formal €, para o direito comparado, uma
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O Dr. José Carlos de Magalhdes, jurista de renome, que, segundo o
respectivo Curriculo Lattes, atvalizado e certificado pelo autor em 21 de fevereiro
de 2008, atua principalmente nos temas Divida Externa, Humanidade, Contratos
Internacionais € Nova Ordem Internacional, entende ser perfeitamente possivel, no
contexto do direito constitucional vigente, a atribuicdo de nacionalidade funcional
as pessoas juridicas de acordo com a disciplina do capital estrangeiro. Essa
distingdo, sempre que justificavel 4 luz do art. 172, nfo violaria o principio da

isonomia constitucional,

Ademais, o voto faz referéncia a pronunciamento feito, em 5 de margo
de 2008, em reunifio conjunta da Comiss&o de Agricultura e Reforma Agraria e da
Comissdo de Meio Ambiente, Fiscaliza¢do e Controle, ambas do Senado Federal,
pelo Dr. Ronaldo Jorge Aradjo, consultor legislativo desta casa, atualmente
ocupando o cargo de Consultor-Geral da Unido, e representante, naquele evento, do
Advogado-Geral da Uniao.

Expressamente, sem adiantar a concluséo dos trabalhos, o Dr. Ronaldo
Jorge Araujo deixou claro que estd em estudo uma possivel revisdo do Parecer n°
GQ-181. O eixo central de toda essa andlise € a recepgdo ou ndo do § 1° do art. 1°
da Lei 5.709, de 1971, pela Constitui¢do Iederal.



Segundo pesquisa realizada para a elaboragdo deste documento, o
Parecer n° GQ-181 permanece em vigor.

O ministro demonstra que o tema deste aviso ¢ diretamente relacionado
a soberania e ao interesse nacional, tem sido objeto de justificada preocupagio pela
sociedade brasileira e, por isso, deve ter sua discussdo aprofundada. Neste Senado
mesmo, ja houve varios pronunciamentos sobre a matéria, ndo restritas a reunido
conjunta da Comissdo de Agricultura ¢ Reforma Agraria e da Comissdo de Meio
Ambiente, Fiscalizagdo e Controle, havida em mar¢o do ano passado.

Nota-se, sobretudo, ser imprescindivel pacificar a questdo, que toca as
competéncias do Congresso Nacional, ao qual compete autorizar a aquisi¢do (ou
arrendamento), por pessoa juridica estrangeira, de area superior a cem médulos de
exploragdo indefinida, consoante dic¢do das Leis n° 5.709, de 1971, e n® 8.629, de
1993.

O voto do Ministro Ubiratan Aguiar, que conduziu o Acérddo n°
2.045/2008-Plendrio, é claro em afirmar que, em seu entendimento, a questdo de
aquisicdo de imoéveis rurais, especialmente na Amazdnia, com capital estrangeiro
(ainda que por intermédio de empresa brasileira) esta submetida ao regime especial
das leis retrocitadas.

No caso especifico das aquisicdes de terras pela Empresa Florestal da
Amazonia Ltda., indiretamente controlada pelo Sr. Johan Eliasch, o voto alude as
necessarias autorizacdes pelo Congresso Nacional, que ndo ocorreram. Igualmente
foram descumpridos os requisitos previstos pela Lei n° 5.709, de 1971, o que
acarretaria a nulidade de pleno direito do negdcio em tela, a teor do art. 15 dessa lei,
como ressalta o ministro. Todavia, o voto sopesa o fato de que as aquisighes se
deram sob o amparo do Parecer n® GQ-181, o qual, conforme dispe o art. 40, § 1°,
da Lei Complementar n° 73, de 1993, vincula a Administracdo Federal.

Diante dessas circunstincias, foi proposto encaminhar cépia do
acorddo que viesse a ser prolatado, bem como do relatdrio e do voto que o
fundamentassem, além dos diversos documentos que demonstram a situagdo das
terras adquiridas € da empresa adquirente, ao Ministério Pablico Federal e ao
Congresso Nacional, para adogdo das providéncias de sua algada que entenderem
cabiveis quanto a aquisi¢@o discutida nessz processo. Assim foi feito.



Quanto ao Parecer n° GQ-181, a Secretaria de Controle Externo do
TCU no Amazonas (SECEX-AM) propés que se determinasse & AGU o seu
reexame. Acertadamente, 0 ministro ndo acompanhou a unidade técnico-instrutiva
do TCU, pois determinacdo nesse sentido representaria invasdo da esfera de
competéncia daquele 6rgdo. Ndo obstante, ele propds, ¢ o plenario acatou no
acérddo, o encaminhamento de cdpia da deliberagéo, com a sugestdo de que a AGU
avalie a conveniéncia e oportunidade de rever o contetido desse parecer.

O Acérddo n° 2.045/2008-Plendrio contém determinagdes ao Incra.
Duas delas envolvem aquisi¢tes € arrendamentos de imoéveis rurais por empresas
nacionais, com capital majoritariamente estrangeiro. Uma alerta o instituto para que
passe a observar a Lei n° 5.709, de 1971, o Decreto n° 94.965, de 1974, bem como
o art. 23 daLein® 8.629, de 1993, nessas situagdes.

QOutra determina¢io insta a entidade a informar aos cartérios de
registro de imoveis que passem a observar os arts. 10 e 11 da Lei n° 5.709, de 1971,
bem como os arts. 15 e 16 do Decreto n° 94.965, de 1974, nas aquisigcées de
imoveis rurais por empresas que se enquadrem naquele perfil. Esta tltima decorreu
do entendimento firmado pelo tribunal de que o cadastro especial mantido pelos
cartorios de registro de imdveis, em livro auxiliar, das aquisi¢des de terras rurais
por pessoas fisicas e juridicas estrangeiras, preconizado no art. 10 da Lei n° 5.709,
de 1971, deve contemplar, também, as aquisi¢cdes feitas por empresas nacionais
com capital preponderantemente estrangeiro.

Impende ressaltar, ainda, que 0o Ministro Benjamin Zymler formalizou
declaracdo de voto (vencido), na qual propds que o TCU ndo conhecesse da
representacdo, pois ndo estariam preenchidos os requisitos de admissibilidade.
Zymler fundamentou seu voto no fato de a matéria estar fora da competéncia e da
jurisdi¢do daquela corte. '

Passo agora as minhas consideragdes quanto ao encaminhamento a ser
dado a este feito.

Alinho-me com o entendimento firmado pelo TCU no Acérddo n°
2.045/2008-Plenario. Contudo, a despeito da extrema relevincia das informacdes
prestadas no Aviso n° 51, de 2008, e da sensibilidade da matéria, que envolve a
soberania nacional, considero ndo haver medida legislativa proficua a ser adotada.
No entanto, ¢ conveniente examinar as possiveis medidas judiciais ao alcance desta
casa. Antes, porém, tratare de descartar as medidas legislativas.



Como a Lei n° 5.709, de 1971, é anterior & Constituigio de 1988,
trata-se de avaliar a recepgfio ou a ndo-recepgéio dos seus dispositivos. Em relagéio a

ela, ndo € cabivel ajuizar a¢do direta de inconstitucionalidade (ADI) ou agdo
declaratéria de constitucionalidade (ADC).

A edi¢8o de uma lei para interpretar e estabelecer os limites de alcance
do § 1° do art. 1° da Lei n°® 5.709, de 1971, esbarra exatamente no fendmeno da
recepgfio. E invidvel interpretar o que ndo estd vigente. Se o dispositivo for
considerado como ndo-recepcionado, ¢ como se ndo existisse. Ndo vige, o que torna
desconexo interpreta-lo. Caso seja considerado como recepcionado, ndo ha mais o
que fazer, a nfo ser aplicd-lo. A palavra final quanto a recepgio do dispositivo
compete ao Supremo Tribunal Federal.

Seria desaconselhdvel a edicBo de uma lei que contivesse texto
equivalente ao do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971. De pratico, ocorreria
apenas que tal lei estaria submetida ao controle de constitucionalidade, pela via
difusa ou concentrada, esta ultima importando em ajuizamento de ADI ou de ADC.
Contudo, opera em desfavor dessa alternativa, primeiramente, o quase certo extenso
trémite legislativo a que o projeto seria submetido. Além disso, 0 que se quer é
aftrmar a recepcdo/constitucionalidade do comando legal, seja em que lei estiver, e
hé providéncia mais direta para obter esse resultado.

A recepglo do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971, poderia ser
questionada por meio de uma agéo especifica de controle de constitucionalidade:
argliigdo de descumprimento de preceito fundamental (ADPF), que a Mesa Diretora
¢ legitimada a propor. Contudo, ainda que toda avaliagio quanto & recepgdo de um
ato normativo pré-constitucional enseje apenas dois desfechos possiveis — a sua
legitimidade ¢ conseqiiente recepgdo, ou a sua ilegitimidade e a ndo-recepgio —,
uma ADPF € motivada pela idéia de que a norma estd em desacordo com um
preceito presente na Constituigdo. Ora, ndo é esse o entendimento que formei em
relacdo ao § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971.

A solugdo que vislumbro para dirimir de vez a davida existente quanto
a recepedo do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971, pela Carta Cidadi é o
ajuizamento, pela Mesa do Senado, de agdo direta de inconstitucionalidade contra o
Parecer n° GQ-181, da AGU, com base nos arts. 102, 1, a, e 103, I, da Lei Magna.

A inconstitucionalidade do Parecer n® GQ-181, que € ato normativo
federal vinculador da atuagfio de 6rgdos e entidades da estrutura administrativa do
Poder Executivo, pois atende aos requisitos do art. 40 da Lei Complementar n° 73,
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de 2003, reside em pugnar pela ndo aplicago do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de
1971 — 34 que, no entender da AGU, tal dispositivo néo ter sido recepcionado pela
atual Constituigdo —, quando, a contrario sensu, o dispositivo esté plenamente de
acordo com a ordem juridica de 1988.

N&o me resta divida de que € inconstitucional um ato normativo que
determina a n3o aplicagfio de dispositivo valido e vigente, constante de lei formal.

De forma indireta, o writ constitucional instaria o Supremo Tribunal
Federal a se manifestar acerca da aderéncia do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de
1971, ao Diploma da Republica. O pronunciamento da Corte Suprema seria dotado
de caréter vinculante.

Por conseguinie, apresentarei requerimento a Mesa Diretora para que
ajuize agdo declaratéria de inconstitucionalidade contra o Parecer n° GQ-181, da
AGU.

oi-voTo

A luz do exposto, concluo pelo conhecimento do assunto por esta
comissdo e pelo encaminhamento do Aviso n° 51, de 2008, do Tribunal de Contas
da Unido, assim como dos documentos que o acompanham, juntamente com copia
deste parecer, a Comissfio de Agricultura ¢ Reforma Agraria, para posterior
arquivamento, € que seja enviada cdpia deste parecer ao Tribunal de Contas da
Unido.

Sala da Comisséo, 15 de julho de 2009.

, Presidente

, velator
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PARECER
N2 82, DE 2014

(Da Comissao de Agricultura e Reforma Agraria)
{(sobre os Avisos n®® 51, de 2008; e 14, de 2010)

RELATOR: Senador DELCIDIO AMARAL

RELATOR “AD HOC”: Senador ANTONIO RUSSO

I1- RELATORIO

Submete-se ao conhecimento desta COMISSAQ DE
AGRICULTURA E REFORMA AGRARIA o Aviso (AVS) n° 51, de 2008,
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) (n° 1.325, de 17 de setembro de 2008,
na origem), que encaminha cOpia do Acérddo 2.045/2008-Plendrio, bem
como do relatério e do voto que o fundamentaram.

Acompanham o Aviso copias das fls. 42/44, 57/71, 112/124 ¢
134/150 dos autos do processo n° TC 018.303/2007-6, no qual foi adotada a
deliberagdo por aquele Tribunal.

A Secretaria de Controle Externo do TCU no Estado do
Amazonas apresentou representagfio motivada por matérias publicadas no
periodico “Amazonas em Tempo”, no site UOL e, por duas vezes, no jornal
“A Critica”, respectivamente, em 2 de maio, 23 de maio e 7 e 12 de junho,
todos de 2007. Noticiou-se que, em desalinho com os requisitos legais, 0
empresario sueco Johan Eliasch teria adquirido 160 mil hectares de terra no
Estado do Amazonas.
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Os meios noticiosos acrescentaram que teria havido aumento do
desmatamento da Floresta Amazdnica, especialmente nas fronteiras com

Este Aviso tramitou pela Comisséio de RelagGes Exteriores e de
Defesa Nacional (CRE), na qual o Parecer do ilustre Senador Augusto
Botelho foi aprovado, concluindo pelo conhecimento do assunto por aquela
CRE e pelo encaminhamento do Aviso, assim como dos documentos que o
acompanham, juntamente com cdépia do proprio Parecer, a esta Comissdo,
para posterior arquivamento.

Depois de aprovado o Parecer na CRE, o TCU enviou o Aviso n°
14, de 2010 (n® 66, de 3 de fevereiro de 2010, na origem), pelo qual
encaminha cépia do Acdrddo 111/2010-Plendrio, assim como do relatério e
do voto que Jhe deram suporte, relativo a desdobramentos da matéria objeto
do AVS n° 51, de 2008. Por essa razdo, o AVS n° 14, de 2010, foi apensado
a0 Aviso ora em andlise.

II — ANALISE

A representagdo foi conhecida e apurada pelo TCU.

A Corte de Contas promoveu diligéncias junto ao Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA)
e ao Instituto Nacional de Colonizagfo e Reforma Agraria (INCRA) para
averiguar as informagdes relativas ao aumento do desmatamento e &
necessidade de amplia¢do da atividade fiscalizatoria.

O Tribunal concluiu por nio poder caracterizar irregularidade na
atuacio do Ibama no combate a infragdes ambientais na regifo. Entretanto, o.
Ministro Relator, Ubiratan Aguiar, fez o seguinte alerta em seu voto: |

4
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... as informagBes encaminhadas pelo Tbama s6 sinalizam que a
entidade executou agdes de fiscalizagio ambiental na regido, mas nio
permitem que se avalie se essas agdes sfo adequadas, suficientes, etc.
Dada a amplitude ¢ complexidade da questio posta na representa¢io,
$6 um trabalho bem mais aprofundado e abrangente possibilitaria que
se fizesse essa avaliagdo.

Por for¢a do incremento do desmatamento na regido ocupada
pelos projetos do Rio Juma, do Apuf e do Acari, o Tribunal, no item 9.2.4 do
Acérddo 557/2004-Plenario, determinou ao Incra que prestasse informagdes
acerca da rotina de fiscalizagdo nos assentamentos, notadamente nos
vinculados aqueles projetos.

Até o momento da lavratura do Acérdio 2.045/2008-Plenario, o
Instituto ndo havia implementado a medida a contento. Por esse motivo, o
T T waddasmas ~ Andnmrrinanna wacoalénn A PR T o Ft R L~ 1Al ativridadas Aa
1L ICIGiUU a Jcicl uuuayau, Looodllaliuly quc ao auc_m dallyvidauedy Ul
fiscalizaco independem da atuagfo do orgdo ambiental estadual (item 9.2.3
do Acérddo 2.045/2008-Plenério).

Quanto a suposta aquisicdo de terras por estrangeiros, sem o
cumprimento das exigéncias legais pertinentes, mais especificamente por
parte do Sr. Johan Eliasch, de nacionalidade sueca, foi apurado que a compra
das propriedades foi feita junto & empresa Gethal — Inddstria de Madeira
Compensada S/A, no Municipio de Manicoré, pela Empresa Florestal da
Amazdnia Ltda., constituida esta em 7 de julho de 2003, com sede no
Municipio de S&o Paulo.

Informagdo prestada pela Junta Comercial do Estado de Sdo
Paulo da conta de que a Amazon Forestry Company LLC ¢ a sdcia majoritaria
da Empresa Florestal da Amazdnia. O valor atual de participagdo da empresa
alienigena na Empresa Florestal da Amaz6nia € de R$ 12.119.239,00
(99,99999992%), restando a participagdo de R$ 1,00 (0,00000008%) para o
‘parceiro brasileiro, o Sr. Aldo de Cresci Neto.

O voto do Ministro Ubiratan Aguiar comentou os requisitos

legais para aquisi¢io de imdveis rurais por estrangeiros e a discusséo juridica
existente sobre a matéria.

#
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O cerne da polémica seria o Parecer n° GQ-181, de 17/3/1997,.

aprovado em 17/12/1998 e publicado no Diario Oficial da Unido (DOU) de
22/1/1999, pelo qual a Advocacia-Geral da Unido (AGU) entendeu que a
Constituigdo Federal de 1988, com as alteragBes promovidas pela Emenda
Constitucional (EC) n° 6, de 1995, ndo teria recepcionado o art. 1°, § 1°, da
Lei 5.709, de 7 de outubro de 1971, pelo qual fica sujeita ao regime dessa lei
“a pessoa juridica brasileira da qual participem, a qualquer titulo, pessoas
estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu capital social e
residam ou tenham sede no Exterior”. Segundo o parecer, a EC n® 6, de 1995,
elimina diferengas entre as empresas brasileiras de capital nacional e-as de
capital estrangeiro, ndo tendo deixado margem ao legislador
infraconstitucional para estabelecer restricdo alguma, inclusive as que
estabelegam limites para a aquisicdo de iméveis rurais por empresa brasileira
constituida por capital majoritariamente estrangeiro. De acordo com a AGU, o
dispositivo infraconstitucional teria sido revogado tacitamente pela Carta
Magna.

O entendimento defendido pelo Ministro Relator foi diferente. O
Ministro Ubiratan Aguiar discordou da AGU quanto ao fato de que a Carta
Politica, ao n3o mais fazer distingdo entre empresa brasileira e empresa
brasileira de capital nacional, teria impossibilitado ao legislador ordindrio
fazer qualquer outra distingdo entre empresas brasileiras, em fun¢do da
origem de seu capital. Alertou que teriam sido deixados de lado outros
elementos fundamentais & discusséo.

O Sr. Ministro defende que toda norma juridica, mas
especialmente a Constituig8io, deve ser interpretada sistematicamente, o que
exigira que tivessem sido levados em considera¢do também os arts. 170,
inciso I, 172 e 190 do seu texto.

Segundo o Ministro Ubiratan Aguiar, o principio da soberania
nacional, um dos que norteiam a Ordem Econdmica constitucional, nfo
poderia ser esquecido na andlise da matéria, notadamente quando se estd
tratando de uma regido tdo sensivel como a amazdnica. Propriedades nessa
regifo, em especial, estariam “diretamente ligadas & soberania do pais e,
portanto, ao interesse nacional”.

Lembrou o Relator que o art. 80 estabelece q
a lei disciplinara, com base no interesse nacional, os investimentos de capital
estrangeiro. O ministro defende que a Lei da Reptiblica permitiu ao legislador
ordindrio promover restricdes 4 aquisizio de imdveis rurais com capital

estrangeiro, seja ela feita diretamente por estrangeitos ou por intermédio de

h

172 da Constituigdo estabelece que
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pessoas brasileiras, fisicas ou juridicas. Segundo afirma, a Lei n°® 5.709, de
1971, dispde dentro desse &mbito do permissivo constitucional. O seu art. 1°,
§ 1°, estaria em consondncia com o art. 172 da Carta Magna.

O Voto do Ministro aduz ser irrazoavel, e, portanto, viclador de
principio constitucional, uma empresa estrangeira constituir uma sociedade no
Pais detendo praticamente a totalidade do seu capital social. Nesse sentido,
seria inadmissivel concluir que tal situagiio ndo estaria vedada pelas
limitages impostas na Constitui¢do e na lei.

O Ministro Ubiratan Aguiar afirmou que o revogado art. 171 da
Constituigdo Federal, ao estimular as empresas brasileiras de capital nacional,
tinha trés objetivos bésicos:

a) dar-lhes protegdo tempordria para o desenvolvimento de
atividades estratégicas ou imprescindiveis para o desenvolvimento econémico
do Pafs;

b) dar protecdo (ndo-temporaria) aos setores considerados
imprescindiveis ao desenvolvimento tecnolégico nacional;

¢) garantir-lhes preferéncia para fornecimento ao Poder Puiblico.

Portanto, o dispositivo constitucional revogado nfo se prestava a
nenhuma vedagdo, mas ao estimulo da empresa brasileira de capital nacional,
em situagBes peculiares. Por conseguinte, a revogagdo do art. 171 da
Constituigdo nfio pode ser usado como fundamento para que se conclua ter
passado a ser vedado o estabelecimento de toda e qualquer distingfio entre
empresas brasileiras, em razéo da origem de seu capital.

Ubiratan Aguiar apresenta fundamentos doutrindrios s6lidos
sobre a caracterizagdo da nacionalidade da pessoa juridica no direito
internacional, demonstrando que é justificavel defini-la por meio do controle
¢ de seu capital “especialmente no caso em que esta vem a apresentar-se
como instrumento de fraude a lei ou desatendimento ao interesse piiblico”.

Consoante assevera o Tribunal, estudo comparativo sobre o
regime de investimento estrangeiro, recentemente finalizado, concluiu que
“virtualmente todas as leis nacionais que regulam o capital estrangeiro



16

definem o investimento estrangeiro com base no controle de voto, controle da
administragcdo ou controle por qualquer outro meio, direto ou indireto. A
simples defini¢&o de empresa com base em sua nacionalidade formal €, para o
direito comparado, uma anomalia”.

O voto faz referéncia, ainda, a pronunciamento feito pelo
Consultor-Geral da Unido, Dr. Ronaldo Jorge Aratijo, em reunifio conjunta da
Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria e da Comissdo de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle, realizada no dia
5 de margo de 2008. Na oportunidade, o Dr. Ronaldo Jorge Aratjo, que
representava o Advogado-Geral da Unifio, informou estar em estudo uma
possivel revisdo do Parecer n®° GQ-181. Nio foram adiantados maiores
detalhes dessa reviséo e o documento ainda vige.

O TCU vincula a matéria & soberania e ao interesse nacional.
Neste Senado, inimeros parlamentares manifestaram preocupagdo quantoc ao
tema, muito caro & sociedade brasileira, e que, inclusive, afeta ao exercicio
das competéncias do Congresso Nacicnal, a quem compete autorizar a
aquisi¢do (ou arrendamento) de 4rea superior a cem modulos de exploracdo
indefinida por pessoa juridica estrangeira, conforme as Leis n° 5.709, de
1971, e n® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993.

O Voto condutor do Acérdido 2.045/2008-Plenério deixou claro
que a questfio de aquisicdo de imdveis rurais, especialmente na Amazdnia,
com capital estrangeiro estd submetida ao regime especial das leis
mencionadas. Concordamos que o emprego de meios indiretos, pelo uso de
empresa brasileira apenas sob o aspecto formal, nfo afasta a incidéncia das
limitagdes legais.

A Empresa Florestal da Amazbénia Ltda. é indiretamente
controlada pelo Sr. Johan Eliasch. Segundo o Voto do Ministro Ubiratan
Aguiar, no caso, seriam necessarias autorizag@es concedidas pelo Congresso
Nacional. Também ndo foram seguidos os ditames da Lei n® 5.709, de 1971, o
que levaria & nulidade de pleno direito do negécio juridico, com base no seu
art. 15. O voto ressalta, porém, que as aquisi¢bes se deram sob palio do
Parecer n® GQ-181, vinculante para a Administragdo Federal, consoante o art.
40, § 1° da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993,

O Acorddo 2.045/2008-Plenario contém determinac¢Ges ao Incra,
entre elas a de que passe a observar a Lei n° 5.709, de 1971, o Decreto n°
74.965, de 26 de novembro de 1974, bem como o art. 23 ,de(iei n° 8.629, de \J/\
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1993, em aquisicdes e arrendamentos de imdveis rurais por empresas
nacionais, com capital majoritariamente estrangeiro.

Em outro item da deliberagéo, a Corte determina a entidade que
informe aos cartdrios de registro de iméveis que passem a observar os arts. 10
e 11 da Lei n® 5.709, de 1971, bem como os arts. 15 ¢ 16 do Decreto n°
74.965, de 1974, nas aquisi¢des de imdveis rurais por empresas que estejam
naquela situagfo. Tal determinagdo resulta do entendimento firmado pela
Corte de que o cadastro especial mantido pelos cartérios de registro de
iméveis, em livro auxiliar, das aquisi¢des de terras rurais por pessoas fisicas e
juridicas estrangeiras, preconizado no art. 10 da Lei n°® 5.709, de 1971, deve
contemplar, também, as aquisi¢des feitas por empresas nacionais com capital
preponderantemente estrangeiro.

O item 9.3 do Acorddo 2.045/2008-Plenario fez alerta quanto 2
necessidade de a AGU avaliar a conveniéncia e oportunidade de rever o
contetido do Parecer n®° GQ-181.

No Parecer da CRE, o ilusire Senador Augusto Botelho adota
posicdo no sentido de que a Mesa desta Casa proponha uma agdo direta de
inconstitucionalidade contra o Parecer n® GQ-181, da AGU, com base nos
carts, 102, I, a4, e 103, II, do Diploma Magno, fundamentando

pormenorizadamente a sua opgao.

Furto-me a repisar os argumentos apresentados no Parecer da
CRE. Todavia, € produtivo frisar que o Parecer n°® GQ-181, da AGU, defende,
com forga vinculativa, a ndo aplicagdo de dispositivo legal que, conforme
demonstrado no Voto do Ministro Ubiratan Aguiar, fora recepcionado pela
Carta Cidadé de 1988, antes ¢ depois da EC n° 6, de 1995.

Irresignada com o Acorddo 2.045/2008-Plenario, a AGU
apresentou pedido de reexame, julgado pelo Acérddo 111/2010-Plenario,
objeto do AVS n® 14, de 2010.

No recurso, a AGU e o Incra insurgiram-se contra os subitens
9.2.1,9.2.2,92.4 ¢ 9.3 do Acdrddo vergastado, aduzindo que o tema neles
tratado era estranho a jurisdi¢do do TCU.

Nas palavras do Advogado-Geral da Uniéio;h
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A aquisigdo de imdvel rural brasileiro por estrangeiros é matéria
estranha & competéncia deste Tribunal. Isto porque a Lei Maior e a Lei
8.443/1992 ndo preveem a atuacio do TCU na fiscalizagio de
transagdes privadas, sem que, por via transversa, haja repercussio na
Administragdo Pablica Federal.
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administrativa méxima e titima, em matéria de interpretagfo de legislagdo no
Poder Executivo, ndo estaria submetido & supervisdo do TCU, mas, sim,
somente 4 do Presidente da Republica. Afirmou também ndo haver “duvidas
sobre ndo poder o TCU pronunciar-se acerca de atividade de cunho privado
sem qualquer repercussdo, direta ou indireta, na gestdo da Administragfo
Puiblica, ou no uso de bens, ou valores piblicos”.

Na visdo do Advogado-Geral da Unido, o alerta quanto a
necessidade de que avaliasse a conveniéncia e oportunidade de rever o
conteado do Parecer n° GQ-181, contido no item 9.3 da deliberagio recorrida,
corporificou determinagdo invasiva da sua competéncia. Essa pretensa
invasdo teria espraiado reflexos pelos subitens 9.2.1, 9.2.2, 9.2.4, igualmente
recorridos.

O Tribunal reconheceu que “a aquisicdo de imodvel rural
brasileiro por estrangeiros ¢ matéria estranha & competéncia deste Tribunal.
Isto porque a Lei Maior ¢ a Lei 8.443/1992 ndo preveem a atua¢do do TCU na
fiscalizagdo de transagdes privadas, sem que, por via transversa, haja
repercussdo na Administragio Publica Federal”. Nesse diapasdo, ndo haveria
previsdo legal para a Corte de Contas se imiscuir no juizo de oportunidade e
conveniéncia do Advogado-Geral da Unido para a eventual revisdo do Parecer
n® GQ-181, conforme j4 indicara 0 Ministro Benjamin Zymler em declaragio
de voto (vencido) que formalizou, por entender que o TCU néo deveria sequer
conhecer da representagfio, pois nfo estariam preenchidos os requisitos de
admissibilidade, em razio de a matéria estar fora da competéncia e da
jurisdigdo daquela Corte.

Foi dado provimento ao recurso interposto pelo Advogado-Geral
da Unifo, tornando insubsistente o item 9.3 do Acdrdio 2.045/2008-Plenario.

Via de consequéncia, por estar o Incra, na qualidade de entidade
da Administragdo Federal, formalmente condicionado ao Parecer n° GQ-181,
ndo cabendo ao TCU formular determinagdo em sentido contririo ao seu teor,
a Corte também tornou insubsistentes os subitens 9.2.1 € 9.2.2.
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Percebe-se que a questio de fundo, a constitucionalidade do
Parecer n® GQ-181, nfo foi discutida no recurso conhecido e parcialmente

provido.

O provimento do pedido de reexame decorreu apenas do
reconhecimento de limites de competéncia. Mantém-se em discussio se o ato
normativo do Advogado-Geral da Unifo é contrério a Lei Maior.

Conforme intengdo expressada no Parecer aprovado na CRE, o
Senador Augusto Botetho apresentou 4 Mesa o Requerimento n°® 945, de
2009, para que seja ajuizada agdo direta de inconstitucionalidade contra o
Parecer n® GQ-181, da AGU. O Requerimento foi enviado 2 Mesa para
decisdo. O nobre Senador José Sarney. presidente desta Casa, despachou
solicitando pronunciamento da Advocacia do Senado, que o retornou aquela
autoridade com a Informagio n° 064/2009-ADVOSF. Portanto, o
Requerimento segue em tramitago.

Hor-voTo

A luz do exposto, opinamos pelos arquivamentos dos Avisos n°
51, de 2008, ¢ 14, de 2010, ambos do Tribunal de Contas da Unifo,
juntamente com os documentos que os acompanham.

Sala da Comissdo, 31 de maio de 2012.

%'é&f;( _ , Presidente em exazc/cio

, Relator

SHOLLL
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PARECER
N2 83, DE 2014
(Da Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional)
(22 Pronunciamento, sobre os Avisos n?® 51, de 2008, e 14, de 2010)

RELATOR: Senador MOZARILDO CAVALCANTI

I1- RELATORIO

Vem para andlise desta Comissdo o Aviso (AVS) n° 51, de
2008, do Tribunal de Contas da Unifio (TCU) (n° 1.325, de 17 de setembro
de 2008, na origem), que encaminha cépia do Acérdio 2.045/2008-
Plenario, bem como do relatério e do voto que o fundamentaram.
Acompanham esse Aviso cOpias das fls. 42/44, 57/71, 112/124 e 134/150
dos autos do processo n° TC 018.303/2007-6, no qual foi adotada a
deliberagdo por aquele Tribunal.

A Secretaria de Controle Externo do TCU no Estado do
Amazonas (Secex/AM), em razdo de dentlincia de que o sueco Johan
Eliasch teria adquirido irregularmente 160 mil hectares de terra no Estado
do Amazonas ¢ que houve aumento do desmatamento da floresta
amazOnica no sul daquele mesmo Estado, veiculada entre maio e junho de
2007 no peridgdico “Amazonas em Tempo”, no site UOL e no jornal “A
Critica”, apresentou representagfo ao Tribunal de Contas da Unifo.

O presente Aviso j& tramitou por esta Comissdo de Relagdes
Exteriores e de Defesa Nacional (CRE) e sobre ele ja foi aprovado parecer,
tendo sido relator o Senador Augusto Botelho, que concluiu pelo
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conhecimento do assunto e encaminhamento a Comissdo de Agricultura e
Reforma Agréria, para posterior arquivamento. Igualmente, mediante o
Requerimento n° 945, de 2009, sugeriu que a Mesa desta Casa propusesse

- agdo direta de inconstitucionalidade contra o Parecer n°® GQ-181, da AGU,

com base nos arts. 102, 1, a, e 103, II, da CF.

Apos essa aprovagdo na CRE, o TCU enviou o Aviso n° 14, de
2010 (n°® 66, de 3 de fevereiro de 2010, na origem), pelo qual remete cdpia
do Acorddo 111/2010-Plenéario, assim como do relatério ¢ do voto
correspondente, relativo a desdobramentos da matéria objeto do AVS n° 51,
de 2008.

A Comissao de Agricultura e Reforma Agraria analisou ambos
os Avisos, aprovando relatério do Senador Delcidio Amaral, que opinou
por seu arquivamento e retorno 4 CRE.

Por essa razdo, a matéria volta para andlise desta Comissio,
agora agregada do AVS n° 14, de 2010.

II - ANALISE

Conforme o AVS n°® 51, dz 2008, o Tribunal de Contas da
Unifo analisou a representacdo em questfo e diligenciou junto ao Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis (ITbama)
e ao Instituto Nacional de Colonizagdc ¢ Reforma Agraria (Incra) para
averiguar as denuncias sob a competéncia de cada 6rgio.

Sobre o0 tema ambiental, o TCU n#o apontou irregularidade do
Ibama no combate ao desflorestamento ou do Incra na fiscalizagdo dos
assentamentos, embora ndo tenha concluido ao tempo da feitura do
Acdrdio 2.045/2008-Plenario andlise mais detalhada da situago.

Sobre a aquisigdo de terras pelo sueco Johan Eliasch,
constatou-se que a empresa Gethal — Indistria de Madeira Compensada
S/A, localizada no Municipio de Manicoré, foi comprada pela Empresa
Florestal da Amazdnia Ltda. Esta foi constituida em 7 de julho de 2003,
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com sede no Municipio de S&o Paulo, cuja sécia amplamente HRGOritarid’ é
a Amazon Forestry Company LLC. De capital brasileiro dessa empresa,
restaria 0,00000008% do Sr. Aldo de Cresci Neto, o que corresponderia a
R$ 1,00.

A discussio juridica travada no TCU foi em torno do Parecer
n° GQ-181, de 17/3/1997, da Advocacia-Geral da Unido (AGU), que
considera nfo ter a Emenda Constitucional (EC) n® 6, de 1995,
recepcionado o art. 1° § 1°, da-Lei 5.709, de 7 de outubro de 1971, segundo
o qual submete a controle especial “a pessoa juridica brasileira da qual

participem, a qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que
tenham a maioria do seu capital social e residam ou tenham sede no
Exterior”. Para a AGU nfo haveria mais diferencas entre as empresas
brasileiras de capital nacional e as de capital estrangeiro, interpreta¢fio essa
ndo recepcionada pelo TCU, que defende interpretagdo sistematica da

Constitui¢do Federal, levando em consideragio seus arts, 172 e 190.

Conforme fundamentado pelo relator Ministro Ubiratan
Aguiar, o art. 172 dispde que a lei disciplinard, com base no interesse
nacional, os investimentos de capital estrangeiro, e o art. 190 remete 4 lei a
regulagdo e a limitac8io de aquisi¢iio ou arrendamento de propriedade rural
por pessoa fisica ou juridica estrangeira, estabelecendo os casos que
dependerfo de autorizagfio do Congresso Nacional. Concretamente, a esta
Casa compete autorizar a aquisi¢do (ou arrendamento) de 4rea superior a
cem moédulos de exploragdo indefinida por pessoa juridica estrangeira,
conforme as Leis n® 5.709, de 1971, e n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993,
e deveria condicionar o negdcio feito pela Empresa Florestal da Amaz6nia
Ltda.

Portanto, de um lado, os limites de aquisigdo de 4dreas rurais
por estrangeiros dispostos na Lei n° 5.709, de 1971, cumprem os requisitos
constitucionais, e ndo podem ser burlados por constitui¢do de empresas
pseudonacionais. De outro lado, a antiga categoria “empresas brasileiras de
capital nacional” presente no revogado art. 171 tinha por objetivo proteger
estimulos e beneficios diversos a essas empresas € nfo evitar vedagdes
relacionadas a aquisi¢do de terras rurais.

Coerente com esse raciocinio, 0 TCU determina ao Incra que

L * ’

informe aos cartérios de registro de imdveis que passem a observar o
regime de cadastro especial, nos termos dos arts. 10 e 11 da Lei n° 5.709,
de 1971, bem como dos arts. 15 e 16 do Decreto n°® 74.965, de 1974, nas

aquisi¢des de imdveis rurais por empresas nacionais com capital -

preponderantemente estrangeiro.
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Em resposta & posigdo do TCU, o Advogado-Geral da Unido
argui que aquele Tribunal ndo possui competéncia para se pronunciar sobre
“atividade de cunho privado sem qualquer repercussdo, direta ou indireta,
na gestdo da Administracio Publica, ou no uso de bens, ou valores
publicos”, como é o caso da aquisi¢do de imdvel rural brasileiro por
estrangeiros. No mesmo diapasfo, o Incra questiona a competéncia do TCU
para realizar recomendagles aos cartdrios e exercer fiscalizagio ambiental
em assentamentos.

A resposta do TCU a esses questionamentos € justamente o
teor do AVS n° 14, de 2010, mediante o qual reconhece os argumentos de
reexame do Acérddo 2.045/2008-Plendrio e, por via de consequéncia, sua
incompeténcia para versar sobre a matérie.

O mérito, assim, nio foi analisado.

III - VOTO

A luz do exposto, opinamos pelo arquivamento dos Avisos n°s
51, de 2008, e 14, de 2010, ambos do Tribunal de Contas da Unido,
juntamente com os documentos que 0s acompanham.

Salada Coniissﬁo, 20 de fevereiro de 2014,

, Presidente

@_?5,——' /P: s REIEIOI'
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DOCUMENTOS ANEXADOS PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA, NOS
TERMOS DO ART. 250, PARAGRAFO UNICO, DO REGIMENTOQ INTERNO.

RELATORIO

RELATOR: Senador CESAR BORGES

I- RELATORIO

Submete-se a0 conhecimento desta COMISSAO DE
AGRICULTURA E REFORMA AGRARIA o Aviso (AVS) n° 51, de 2008,
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) (n° 1.325, de 17 de setembro de 2008,
na origem), que encaminha cépia do Acérdio 2.045/2008-Plenario, bem como
do relatério ¢ do voto que o fundamentaram.

" Acompanham o Aviso copias das fls. 42/44, 57/71, 112/124 ¢
134/150 dos autos do processo n® TC 118.303/2007-6, no qual foi adotada a-
deliberagdo por aquele Tribunal.

A Secretaria de Controle Externo do TCU no Estado_-do
Amazonas apresentou representacdo motivada por matérias publicadas no
periddico “Amazonas em Tempo”, no sife UOL e, por duas vezes, no jornal
“A Critica”, respectivamente, em 2 de maio, 23 de maio € 7 ¢ 12 de junho,

todos de 2007. Noticiou-se que, em desalinho com os requisitos legais, o
empresario sueco Johan Eliasch teria adquirido 160 mil hectares de terra no
Estado do Amazonas.
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Os meios noticiosos acrescentaram que teria havido aumento do
desmatamento da Floresta Amazdnica, especialmente nas fronteiras com
Acre, Mato Grosso, Pard ¢ Rondbnia, o que demandaria uma atuagio
fiscalizatoria mais intensa pelos drgdos ambientais.

Este Aviso tramitou pela Comissdo de Relagdes Exteriores € de
Defesa Nacional (CRE), na qual o Parecer do ilustre Senador Augusto
Botelho foi aprovado, concluindo pelo conhecimento do assunto por aquela
CRE ¢ pelo encaminhamento do Aviso, assim como dos documentos que o
acompanham, juntamente com cépia do préprio Parecer, a esta Comissdo,
para posterior arquivamento.

Depois de aprovado o Parecer na CRE, o TCU enviou o Aviso n°
14, de 2010 (n° 66, de 3 de fevereiro de 2010, na origem), pelo qual
encaminha copia do Acdrddo 111/2010-Plendrio, assim como do relatério e
do voto que lhe deram suporte, relativo a desdobramentos da matéria objeto
do AVS n° 51, de 2008. Por essa razdo, o AVS n° 14, de 2010, foi apensado

ao Aviso ora em anilise.

II - ANALISE

A representagdo foi conhecida e apurada pelo TCU.

A Corte de Contas promoveu diligéncias junto ao Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis (IBAMA)
e ao Instituto Nacional de Colonizagio ¢ Reforma Agraria (INCRA) para
averiguar as informagdes relativas ao aumento do desmatamento e a
necessidade de ampliagdo da atividade fiscalizatéria.

O Tribunal concluiu por nio poder caracterizar irregularidade pa
atuagdo do Ibama no combate a infragdes ambientais na regifo. Entretanto, o
Ministro Relator, Ubiratan Aguiar, fez o seguinte alerta em seu voto:
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... as informagdes encaminhadas pelo Ibama s6 sinalizam que a
entidade executon acdes de ﬁﬂcalingﬁn ambiental na regiio. mas nio

SRR WALVRRIUL SyVYve W LaLOlLLAy e SV S MDAy 2282

permitem que se avalie se ¢ssas agOes sdo adequadas, suficientes, etc.
Dada a amplitude ¢ complexidade da questio posta na representagdo,
s6 um trabalho bem mais aprofundado e abrangente possibilitaria que
se fizesse essa avaliagdo.

Por forca do incremento do desmatamento na regido ocupada
pelos projetos do Rio Juma, do Apui e do Acari, 0 Tribunal, no item 9.2.4 do
Acdrddo 557/2004-Plendrio, determinou ao Incra que prestasse informagles
acerca da rotina de fiscalizagdo nos assentamentos, notadamente nos
vinculados aqueles projetos.

Até o0 momento da lavratura do Acérdio 2.045/2008-Plenario, o
Instituto ndo havia implementado a medida a contento. Por esse motivo, o
TCU reiterou a determinagdo, ressaltando que as suas atividades de
fiscalizagdo independem da atuagdo do érgdo ambiental estadual (item 9.2.3
do Acdrdido 2.045/2008-Plenério).

Quanto & suposta aquisi¢do de terras por estrangeiros, sem o
cumprimento das exigéncias legais pertinentes, mais especificamente por
parte do Sr. Johan Eliasch, de nacionalidade sueca, foi apurado que a compra
das propriedades foi feita junto & empresa Gethal — Indistria de Madeira
Compensada S/A, no Municipio de Manicoré, pela Empresa Florestal da
Amazonia Ltda., constituida esta em 7 de julho de 2003, com sede no
Municipio de S3o Paulo.

Informagdo prestada pela Junta Comercial do Estado de Séo
Paulo da conta de que a Amazon Forestry Company LLC € a sécia majoritaria
da Empresa Florestal da Amazonia. O valor atual de participagdo da empresa
alienigena na Empresa Florestal da Amazénia ¢ de R$ 12.119.239,00
(99,99999992%), restando a participagdo de R$ 1,00 (0,00000008%) para o
parceiro brasileiro, o Sr. Aldo de Cresci Neto.

O voto do Mmistro Ubiratan Aguiar comentou os requisitos
legais para aquisi¢do de imdveis rurais por estrangeiros e a discussdo juridica
existente sobre a matéria.
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O cerne da polémica seria ¢ Parecer n° GQ-181, de 17/3/1997,
aprovado em 17/12/1998 ¢ publicado no Diério Oficial da Unido (DOU) de
22/1/1999, pelo qual a Advocacia-Geral da Unido (AGU) entendeu que a
Constituicdo Federal de 1988, com as alteragdes promovidas pela Emenda
Constitucional (EC) n° 6, de 1995, ndo teria recepcionado o art. 1° § 1°, da
Lei 5.709, de 7 de outubro de 1971, pelo qual fica sujeita ao regime dessa lei
“a pessoa juridica brasileira da qual participem, a qualquer titulo, pessoas
estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu capital social e
residam ou tenham sede no Exterior”, Segundo o parecer, a EC n° 6, de 1995,
elimina diferencas entre as empresas brasileiras de capital nacional e as de
capital estrangeiro, ndc tendo deixado margem ao legislador
infraconstitucional para estabelecer restrigdo alguma, inclusive as que
estabelegam limites para a aquisi¢do de imdveis rurais por empresa brasileira
constituida por capital majoritariamente estrangeiro. De acordo com a AGU, o
dispositivo infraconstitucional teria sido revogado tacitamente pela Carta
Magna.

O entendimento defendido pelo Ministro Relator foi diferente. O
Ministro Ubiratan Aguiar discordou da AGU quanto ao fato de que a Carta
Politica, ao nfo mais fazer distingdo entre empresa brasileira ¢ empresa
brasileira de capital nacional, teria impossibilitado ao legislador ordindrio
fazer qualquer outra distingdio entre empresas brasileiras, em funcio da
origem de seu capital. Alertou que teriam sido deixados de lado outros
elementos fundamentais a discussio.

O 3r. Ministro defende que toda norma juridica, mas
especialmente a Constitui¢do, deve ser interpretada sistematicamente, o que
exigira que tivessem sido levados em consideragdo também os arts. 170,
inciso I, 172 e 190 do seu texto.

Segundo o Ministro Ubiratan Aguiar, o principio da soberania
nacional, um dos que norteiam a Ordem Econdmica constitucional, ndo
poderia ser esquecido na andlise da ratéria, notadamente quando se estd
tratando de uma regifo tdo sensivel como a amazdnica. Propriedades nessa
regido, em especial, estariam “diretamente ligadas & soberania do pais e,
portanto, ao interesse nacional”.

Lembrou o Relator que o art. 172 da Constituigdo estabelece que
a lei disciplinard, com base no interesse nacional, os investimentos de capital
estrangeiro. O ministro defende que a Lei da Republica permitiu ao legisjador
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ordinirio promover restricdes & aquisicdo de imoveis rurais com capital
estrangeiro, seja ela feita diretamente por estrangeiros ou por intermédio de
pessoas brasileiras, fisicas ou juridicas. Segundo afirma, a Lei n°® 5.709, de
1971, dispde dentro desse Ambito do permissivo constitucional. O seu art. 1°,
§ 1°, estaria em consonéncia com o art. 172 da Carta Magna.

O Voto do Ministro aduz ser irrazoavel, e, portanto, violador de
principio constitucional, uma empresa estrangeira constituir uma sociedade no
Pais detendo praticamente a totalidade do seu capital social. Nesse sentido,
seria inadmissivel concluir que tal situagdo nfo estaria vedada pelas
limitagGes impostas na Constituigio e na lei.

O Ministro Ubiratan Aguiar afirmou que o revogado art. 171 da
Constituigdo Federal, ao estimular as empresas brasileiras de capital nacional,
tinha trés objetivos bésicos:

a) dar-lhes protegdo tempordria para o desenvolvimento de
atividades estratégicas ou imprescindiveis para o desenvolvimento econdmico
do Pais;

b) dar protecio (ndo-tempordria) aos setores considerados
imprescindiveis ao desenvolvimento tecnoldgico nacional;

¢) garantir-lhes preferéncia para fornecimento ao Poder Piblico.

Portanto, o dispositivo constitucional revogado néo se prestava a
nenhuma vedagdo, mas ao estimulo da empresa brasileira de capital nacional,
em situagdes peculiares. Por conseguinte, a revogagdo do art. 171 da
Constitui¢do ndo pode ser usado como fundamento para que se conclua ter
passado a ser vedado o estabelecimento de toda e qualquer distingo entre
empresas brasileiras, em razio da origera de seu capital,

Ubiratan Aguiar apresenta fundamentos doutrindrios sélidos
sobre a caracterizagdo da nacionalidade da pessoa juridica no direito
internacional, demonstrando que € justificdvel defini-la por meio do controle
e de seu capital “especialmente no caso em que esta vem a apresentar-se
como instrumento de fraude 2 lei ou desatendimento ao interesse piblico”.
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Consoante assevera o Tribunal, estudo comparativo sobre o
regime de investimento estrangeiro, recentemente finalizado, concluiu que
“virtualmente todas as leis nacionais que regulam o capital estrangeiro
definem o investimento estrangeiro com base no controle de voto, controle da
administragdo ou controle por qualquer outro meio, direto ou indireto. A
simples defini¢do de empresa com base em sua nacionalidade formal é, para o
direito comparado, uma anomalia”.

O voto faz referéncia, ainda, a pronunciamento feito pelo
Consultor-Geral da Unifio, Dr. Ronaldo Jorge Araijjo, em reunido conjunta da
Comissdo de Agricultura ¢ Reforma Agriria ¢ da Comissdo de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizag@io e Controle, realizada no dia
5 de margo de 2008. Na oportunidade, o Dr. Ronaldo Jorge Aratjo, que
representava o Advogado-Geral da Unido, informou estar em estudo uma
possivel revisio do Parecer n° GQ-181. Ndo foram adiantados maiores
detalhes dessa revisdo e o documento ainda vige.

O TCU vincula a matéria 4 soberania € ao interesse nacional.
Neste Senado, inimeros parlamentares manifestaram preocupagdo quanto ao
tema, muito caro a sociedade brasileira, € que, inclusive, afeta a0 exercicio
das competéncias do Congresso Nacional, a quem compete autorizar a
aquisi¢do (ou arrendamento) de 4rea superior a cem mddulos de exploragéo
indefinida por pessoa juridica estrangeira, conforme as Leis n° 5.709, de
1971, e n® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993,

O Voto condutor do Acérddo 2.045/2008-Plendrio deixou claro
que a questdo de aquisi¢do de imdveis rurais, especialmente na Amazonia,
com capital estrangeiro estd submetida ao regime especial das leis
mencionadas. Concordamos que o emrrego de meios indiretos, pelo uso de
empresa brasileira apenas sob o aspecto formal, ndo afasta a incidéncia das
limitagGes legais.

A Empresa Florestal da Amazénia Ltda. ¢ indiretamente
controlada pelo Sr. Johan Eliasch. Segundo o Voto do Ministro Ubiratan
Aguiar, no caso, seriam necessarias autorizagdes concedidas pelo Congresso
Nacional. Também ndo foram seguidos os ditames da Lei n° 5.709, de 1971, o
que levaria 4 nulidade de pleno direito do negdcio juridico, com base no seu
art. 15. O voto ressalta, porém, que as aquisi¢ies se deram sob palio do
Parecer n® GQ-181, vinculante para a Administragdo Federal, consoante o art.
40, § 1°, da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993.



32

Nio foi sem propésito que o TCU encaminhou o Aviso em tela
ao Senado Federal. Cabe a nds parlamentares atuarmos naquilo em que nos
compete para dar solugdo a inseguranca juridica existente em relagdo &
matéria.

O Acordio 2.045/2008-Plendrio contém determinagdes ao Incra,
entre elas a de que passe a observar a Lei n° 5.709, de 1971, o Decreto n°
74.965, de 26 de novembro de 1974, bem como o art. 23 da Lei n° 8.629, de
1993, em aquisicdes e arrendamentos de imdveis rurals por empresas

rurais por
nacionais, com capital majoritariamente estrangeiro.

Em outro item da deliberagdo, a Corte determina 4 entidade que
informe aos cartérios de registro de imdveis que passem a observar os arts. 10
e 11 da Lei n° 5.709, de 1971, bem como os arts. 15 e 16 do Decreto n°
74.965, de 1974, nas aquisigdes de iméveis rurais por empresas que estejam
naquela situagdo. Tal determinagfo resulta do entendimento firmado pela
Corte de que o cadastro especial mantido pelos cartérios de registro de
imdveis, em livro auxiliar, das aquisi¢Ges de terras rurais por pessoas fisicas e
juridicas estrangeiras, preconizado no art. 10 da Lei n°® 5.709, de 1971, deve
contemplar, também, as aquisi¢des feitas por empresas nacionais com capital
preponderantemente estrangeiro.

O item 9.3 do Acérddo 2.045/2008-Plenario fez alerta quanto
necessidade de a AGU avaliar a conveniéncia e oportunidade de rever o
contetido do Parecer n° GQ-181.

No Parecer da CRE, o ilustre Senador Augusto Botelho adota
posigdo no sentido de que a Mesa desta Casa proponha uma agfo direta de
inconstitucionalidade contra o Parecer n° GQ-181, da AGU, com base nos
arts. 102, I, a, e 103, II, do Diploma Magno, fundamentando
pormenorizadamente a sua opgdo. Adoto a integralidade do raciocinio ¢ das
conclusdes do nobre colega, € propugno pelo mesmo encaminhamento, por
também considerar o ato normativo inconstitucional.

Furlo-me a repisar os argumentos tio bem apresentados no
Parecer da CRE, com os quais concordo, repito. Todavia, é produtivo frisar
que o Parecer n° GQ-181, da AGU, defende, com for¢a vinculativa, a ndo
aplicagio de dispositivo legal que, conforme demonstrado no Voto do
Ministro Ubiratan Aguiar, fora recepcionado pela Carta Cidadi de 1988, antes
e depois da EC n® 6, de 1995.
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Irresignada com o Acoérdio 2.045/2008-Plendrio, a AGU
apresentou pedido de reexame, julgado pelo Acérdio 111/2010-Plenério,
objeto do AVS n® 14, de 2010.

No recurso, a AGU ¢ o Incra insurgiram-se contra os subitens
9.2.1, 9.2.2, 9.2.4 ¢ 9.3 do Acorddo vergastado, aduzindo que o tema neles
tratado era estranho a jurisdigdo do TCU.

Nas palavras do Advogado-Geral da Unido:

A aquisi¢do de imével rural brasileiro por estrangeiros ¢ materia
estranha a competéncia deste Tribunal. Isto porque a Lei Maior e a Lei
8.443/1992 ndo preveem a atuagio do TCU na fiscalizagio de
transagGes privadas, sem que, por via transversa, haja repercussio na
Administragéo Publica Federal.

O titular da AGU alegou que, na qualidade de autoridade
administrativa méxima e ltima, em maréria de interpretacdo de legislagio no
Poder Executivo, nfo estaria submetido a supervisdo do TCU, mas, sim,
somente a4 do Presidente da Republica. Afirmou também ndo haver “davidas
sobre ndo poder o TCU pronunciar-se acerca de atividade de cunho privado
sem qualquer repercussdo, direta ou indireta, na gestio da Administrago
Publica, ou no uso de bens, ou valores plblicos”.

Na visdio do Advogado-Geral da Unido, o alerta quanto a
necessidade de que avaliasse a conveni€ncia e oportunidade de rever o
conteudo do Parecer n® GQ-181, contido no item 9.3 da deliberagio recorrida,
corporificou determinagdo invasiva da sua competéncia. Essa pretensa
invaséo teria espraiado reflexos pelos subitens 9.2.1, 9.2.2, 9.2.4, iguaimente
recorridos.

O Tribunal reconheceu que “a aquisicdo de imdvel rural
brasileiro por estrangeiros ¢ matéria estranha & competéncia deste Tribunal.
Isto porque a Lei Maior e a Lei 8.443/1992 ndo preveem a atuagdo do TCU na
fiscalizagdo de transa¢Ses privadas, sem que, por via transversa, haja
repercussdo na Administragdo Pablica Federal”. Nesse diapasdo, ndo haveria
previsdo legal para a Corte de Contas se imiscuir no juizo de oportunidade e
conveniéncia do Advogado-Geral da Unido para a eventual revisdo do Parecer
n® GQ-181, conforme ja indicara o Ministro Benjamin Zymler em declaragdo
de voto (vencido) que formalizou, por entender que o TCU ndo deveria sequer
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conhecer da representagdo, pois ndo estariam preenchidos os requisitos de
admissibilidade, em razdo de a matéria estar fora da competéncia e da
jurisdigdo daquela Corte.

Foi dado provimento ao recurso interposto pelo Advogado-Geral
da Unifo, tornando insubsistente o item 9.3 do Acdrddo 2.045/2008-Plenario.

Via de consequéncia, por estar o Incra, na qualidade de entidade
da Administragdo Federal, formalmente condicionado ao Parecer n° GQ-181,
ndo cabendo ao TCU formular determinagfio em sentido contrdrio ao seu teor,
a Corte também fornou insubsistentes os subitens 9.2.1 €9.2.2.

Percebe-se que a questdo de fundo, a constitucionalidade do
Parecer n° GQ-181, ndo foi discutida no recurso conhecido e parcialmente
provido.

O provimento do pedido de reexame decorreu apenas do
reconhecimento de limites de competéncia. Mantém-se a certeza de que o ato
normativo do Advogado-Geral da Unido ¢ contrdrio 2 Lei Maior, o que
mantém intacta a necessidade de contrastar sua aderéncia ao ordenamento
juridico por intermédio de a¢fo direta de inconstitucionalidade.

Conforme inten¢do expressada no Parecer aprovado na CRE, o
Senador Augusto Botelho apresentou & Mesa o Requerimento n°® 945, de
2009, para que seja ajuizada acdo dircta de inconstitucionalidade contra o
Parecer n° GQ-181, da AGU. Cermro fileiras com o ilustre colega.
Considerando que o Requerimento ainda ndo teve parecer aprovado em
comissdo ou consta da Ordem do Dia (art. 48, § 2°, do Regimento), defendo
que esta Comissio também proponha Requerimento de mesmo teot,
reforgando a necessidade dessa medida.

oI -voTo

A luz do exposto, opinamcs pela apresentagdo do Requerimento
a seguir 2 Mesa do Senado Federal, para que seja proposta agdo direta de
inconstitucionalidade contra o Parecer n° GQ-181, da AGU, com base nos
arts. 102, I, a, ¢ 103, II, da Constituigdo da Reptblica, bem como pelo
posterior arquivamento do Aviso n°® 51, de 2008, ¢ do Aviso n° 14, de 2010,
ambos do Tribunal de Contas da Unido, juntamente com os documentos que
0s acompanham.
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REQUERIMENTO N° ,DE 2010 - CRA

Nos termos dos arts. 214 e 215 do Regimento Interno do Senado
Federal, com fulcro nos arts. 102, I, a, ¢ 103, II, da Constituigdo Federal,
requeiro que a Mesa apresente acdo direta de inconstitucionalidade contra o
Parecer n® GQ-181, de 17/3/1997, do Advogado-Geral da Unido, aprovado em
17/12/1998 ¢ publicado no Diario Oficial da Unifo de 22/1/1999, pelo qual a
Advocacia-Geral da Unido entendeu que a Constituicio Federal de 1988, com
as altera¢des promovidas pela Emenda Constitucional n° 6, de 1993, ndo teria
recepcionado o art. 1° § 1°, da Lei 5.709, de 1971, segundo o qual fica sujeita
ao regime dessa lei “a pessoa juridica brasileira da qual participem, a qualquer
titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu
capital social ¢ residam ou tenham sede no Exterior”.

JUSTIFICACAO

A questdo da ocupagdo das terras rurais ¢ um tema recorrente na
agenda nacional. Notadamente, esse ¢ um tema preocupante quando se trata
da Amazdnia, em razéo tanto da questio puramente ambiental quanto do
adequado aproveitamento econdémico. A. pequena densidade populacional e os
entraves de ordem logistica que dificultam a presenga ostensiva do Estado
brasileiro nos seus rincdes propiciam situagdes que podem ser frontalmente
contrérias ao interesse publico.

Nao ¢ novidade o sentimento de verdadeira cobiga que outras
nagdes nutrem em relagfo as riquezas minerais, da fauna ¢ da flora brasileiras,
especialmente paises que praticamente j& esgotaram o0s seus recursos naturais.
Exercer alguma forma de controle sobre: a Amaz6nia, chamada de “pulmdo do
mundo”, estd entre os maiores objetos de desejo das poténcias econdmicas e
das grandes corporagdes internacionais.

Feita a introdugdo, evidercia-se que o resguardo da soberania
nacional € o principal motivo deste Requerimento.
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H4 que se proteger as RIQUEZAS nacionais — ndo apenas as
amazdnicas — para as futuras geracdes, que deverdo estar aptas a usé-las com
sabedoria, responsabilidade e para o proveito dos brasileiros.

Nio nos resta divida de que afronta a Constituigdo da Repitblica
o entendimento de que se igualam plenamente quaisquer empresas
constituidas sob as leis brasileiras e com sede no Pais, independente de serem
elas controladas por pessoas estrangeiras, fisicas ou juridicas, ou por
nacionais, quando em jogo o interesse publico € a soberania do Pais, pela
ocupacdo de extensas propriedades rurais em 4reas sensiveis, com virtual total
controle sobre elas.

Todo o trabalho desenvolvido pelo Tribunal de Contas da Unido
para culminar no Acérddo 2.045/2008-Plendrio demonstra que, com base em
um ato normativo editado pela Advocacia-Geral da Unido, que vincula a
atuacdo dos orgdos e entidades vinculados ao Poder Executivo, permitem-se
absurdos como ¢ que deflagrou a atividade fiscalizatéria daquela Corte: uma
empresa brasileira adquirente de grandes porgdes de terra na Amazdnia, mas
que tem como sdcios uma pessoa juridica alienigena, com mais de 99% de
participagio, e uma pessoa fisica brasileira, com menos de 1% das cotas
societarias.

Os fundamentos juridicos para a acdo direta de
inconstitucionalidade podem ser encontrados no Relatério ¢ no Voto do
Ministro Ubiratan Aguiar no Acérddo 2.045/2008-Plenario, sendo que os de
maior relevincia foram citados nos Pareceres da Comissdo de Agricultura e
Reforma Agraria (CRA) e da Comissdn de Relagdes Exteriores e de Defesa
Nacional (CRE) sobre o Aviso n° 51, de 2008.

A Corte de Contas apresenta bases doutrinarias sdlidas sobre a
caracterizacdo da nacionalidade da pessoa juridica no direito internacional,
demonstrando que € justificdvel defini-la por meio do controle e de seu capital
“especialmente no caso em que esta ven a apresentar-se€ como instrumento de
fraude 2 lei ou desatendimento ao interesse ptblico”.

Consoante assevera o Tribunal, estudo comparativo sobre o
regime de investimento estrangeiro, recentemente finalizado, concluiu que
“virtualmente todas as leis nacionais que regulam o capital estrangeiro
definem o investimento estrangeiro com base no controle de voto, controle da
administragdo ou controle por qualquer outro meio, direto ou indireto. A
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simples definicdo de empresa com base em sua nacionalidade formal €, para o
direito comparado, uma anomalia”.

Em face da relevincia do assunto e da preméncia de que se

reveste, ¢ que conflamos no descortino da Mesa para que ajuize, perante o
Supremo Tribunal Federal, a agdo direta de inconstitucionalidade objeto deste

Requerimento.

Sala da Comissdo,

, Presidente

4
/%W ‘ , Relator
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RELATORIO

RELATOR: Senador CESAR BORGES

I- RELATORIO

Submete-se a0 conhecimento desta COMISSAO DE
AGRICULTURA E REFORMA AGFARIA o Aviso (AVS) n° 51, de

Q ond e
2008, do Tribunal de Contas da Unido (TCU) (n® 1.325, de 17 de acteulbiu

de 2008, na origem), que encaminha copia do Acdrdio 2.045/2008-
Plendrio, bem como do relatério e do vcto que o fundamentaram.

Acompanham o Aviso cOpias das fls. 42/44, 57/71, 112/124 ¢
134/150 dos autos do processo n® TC 018.303/2007-6, no qual foi adotada a
deliberagdo por aquele Tribunal.

A SBecretaria de Controle Externo do TCU no Estado do
Amazonas apresentou representagdo motivada por matérias publicadas no
periddico “Amazonas em Tempo”, no site UOL e, por duas vezes, no jornal
“A Critica”, respectivamente, em 2 de maio, 23 de maio e 7 e 12 de junho,
todos de 2007. Noticiou-se que, em desalinho com os requisitos legais, o
empresério sueco Johan Eliasch teria aclquirido 160 mil hectates de terra no

Estado do Amazonas.

Os meios noticiosos acrescentaram que teria havido aumento
do desmatamento da Floresta Amazonica, especialmente nas fronteiras com
Acre, Mato Grosso, Pard ¢ Ronddnia, 0o que demandaria uma atuagdo
fiscalizatria mais intensa pelos 6rgdos ambientais.
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Este Aviso tramitou pela Comissdo de RelagBes Exteriores e
de Defesa Nacional (CRE), na qual o Parecer do ilustre Senador Augusto
Botelho foi aprovado, concluindo pelo conhecimento do assunto por aquela
CRE e pelo encaminhamento do Aviso, assim como dos documentos que o
acompanham, juntamente com cdpia do préprio Parecer, a esta Comissdo,
para posterior arquivamento.

Depois de aprovado o Parecer na CRE, o TCU enviou o Aviso
n° 14, de 2010 (n° 66, de 3 de fevereiro de 2010, na origem), pelo qual
encaminha cdpia do Acérdio 111/2010-Plendrio, assim como do relatério e
do voto que lhe deram suporte, relativo a desdobramentos da matéria objeto
do AVS n® 51, de 2008. Por essa razdo, 0 AVS n° 14, de 2010, foi apensado
a0 Aviso ora em anélise.

I1 - ANALISE
A representagdo foi conhecida e apurada pelo TCU.

A Corte de Contas promoveu diligéncias junto ao Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA) e ao Instituto Nacional de Colonizagdo ¢ Reforma Agréria
(INCRA) para averiguar as informagdes relativas ao aumento do
desmatamento e & necessidade de ampliagio da atividade fiscalizatéria.

O Tribunal concluiu por ndo poder caracterizar irregularidade
na atuagio do Ibama no combate a infracdes ambientais na regifo.
Entretanto, o Ministro Relator, Ubiratan Aguiar, fez o seguinte alerta em
seu voto:

... as informacg@es encaminhadas pelo Ibama s6 sinalizam que
a entidade executou agdes de fiscalizagio ambiental na regido, mas
ndo permitem que se avalic se essas agdes sdo adequadas,
suficientes, etc. Dada a amplitude e complexidade da questio posta
na representagdo, s6 um ftrabalho bem mais aprofundado e

abrangente possibilitaria que se fizesse essa avaliagéo.



40

Por forga do incremento do desmatamento na regido ocupada
pelos projetos do Rio Juma, do Apui e do Acari, o Tribunal, no item 9.2.4
do Acérdio 557/2004-Plendrio, determinou ao Incra que prestasse
informag¢Bes acerca da rotina de fiscalizagdo nos assentamentos,
notadamente nos vinculados aqueles projetos.

Até o momento da lavratura do Acdrddo 2.045/2008-Plendrio,
o Instituto ndo havia implementado a medida a contento. Por esse motivo, o
TCU reiterou a determinagio, ressaltando que as suas atividades de
fiscalizagdo independem da atwa¢do do drgio ambiental estadual (item
9.2.3 do Acdrddo 2.045/2008-Plenério).

Quanto & suposta aquisi¢do de terras por estrangeiros, sem o
cumprimento das exigéncias legais pertinentes, mais especificamente por
parte do Sr. Johan Eliasch, de nacionalidade sueca, foi apurado que a

nnnnnn Ame et mdadan Fri fait prmsaeann {+athal 4 A Aa

'uUl.lllJ].d. Udd PIUPJ ICUGUCD .I.Ui lGiLd Jl..ull.U Cl. GUJPLCDCI Jwidlal — J.uuuaum. LN L)
Madeira Compensada S/A, no Municipio de Manicoré, pela Empresa
Florestal da Amazdnia Ltda., constituida esta em 7 de julho de 2003, com
sede no Municipio de Séo Paulo.

Informacdo prestada pela Junta Comercial do Estado de Sdo
Paulo dd conta de que a Amazon Forestry Company LLC ¢é a sdcia
majoritiria da Empresa Florestal dez Amazénia. O valor atual de
participagdo da empresa alienigena na Empresa Florestal da Amazdnia é de
R$ 12.119.239,00 (99,99999992%), restando a participagdo de R$ 1,00
(0,00000008%) para o parceiro brasileirn, o Sr. Aldo de Cresci Neto.

O voto do Mmistro Ubiratan Aguiar comentou 0s requisitos
legais para aquisicio de imdéveis rurais por estrangeiros € a discussdo
juridica existente sobre a matéria.

O cerne da polémica seria o Parecer n° GQ-181, de 17/3/1997,
aprovado em 17/12/1998 e publicado no Didrio Oficial da Unido (DOU) de
22/1/1999, pelo qual a Advocacia-Geral da Unido (AGU) entendeu que a
Constituigdo Federal de 1988, com as altera¢es promovidas pela Emenda
Constitucional (EC) n° 6, de 1995, ndo teria recepcionado o art. 1°, § 1°, da
Lei 5.709, de 7 de outubro de 1971, pelo qual fica sujeita ao regime dessa
lei “a pessoa juridica brasileira da qual participem, a qualquer titulo,



41

pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu
capital social e residam ou tenham sede no Extertor”. Segundo o parecer, a
EC n° 6, de 1995, elimina diferengas entre as empresas brasileiras de
capital nacional e as de capital estrangeiro, néo tendo deixado margem ao
legislador infraconstitucional para estabelecer restri¢do alguma, inclusive
as que estabelegam limites para a aquistgo de iméveis rurais por empresa
brasileira constituida por capital majoritariamente estrangeiro. De acordo
com a AGU, o dispositivo infraconstitucional teria sido revogado
tacitamente pela Carta Magna.

O entendimento defendido pelo Ministro Relator foi diferente.
O Ministro Ubiratan Aguiar discordou da AGU quanto ao fato de que a
Carta Politica, ao ndo mais fazer distingdo entre empresa brasileira e
empresa brasileira de capital nacional, teria impossibilitado ao legislador
ordindrio fazer qualquer outra distingéio entre empresas brasileiras, em
func¢do da origem de seu capital. Alertou que teriam sido deixados de lado
outros elementos fundamentais & discussdo.

O Sr. Ministro defende que toda norma juridica, mas
especialmente a Constitui¢do, deve ser interpretada sistematicamente, o que
exigira que tivessem sido levados em considera¢do também os arts. 170,
inciso I, 172 ¢ 190 do seu texto.

Segundo o Ministro Ubiratan Aguiar, o principio da soberania
nacional, um dos que norteiam a Ordem Econdmica constitucional, nio
poderia ser esquecido na andlise da matéria, notadamente quando se estd
tratando de uma regifio tdo sensivel como a amazénica. Propriedades nessa
regido, em especial, estariam “diretamente ligadas & soberania do pais e,
portanto, ao interesse nacional”.

Lembrou o Relator que o art. 172 da Constituiglo estabelece
que a lei disciplinard, com base no interesse nacional, os investimentos de
capital estrangeiro. O ministro defende que a Lei da Republica permitiu ao
legislador ordindrio promover restrigbes & aquisi¢do de iméveis rurais com
capital estrangeiro, seja ela feita diretamente por estrangeiros ou por
intermédio de pessoas brasileiras, fisicas ou juridicas. Segundo afirma, a
Let n® 5.709, de 1971, dispde dentro desse ambito do permissivo
constitucional. O seu art. 1°, § 1°, estaria em consonincia com o art. 172 da
Carta Magna.
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O Voto do Ministro aduz ser irrazoavel, e, portanto, violador
de principio constitucional, uma empresa estrangeira constituir uma
sociedade no Pais detendo praticamente a totalidade do seu capital social.
Nesse sentido, seria inadmissivel concluir que tal situagdo ndo estaria
vedada pelas limitagdes impostas na Constitui¢do e na lei.

O Ministro Ubiratan Aguiar afirmou que o revogado art. 171
da Constituicdo Federal, ao estimular as empresas brasileiras de capltal
nacional, tinha trés objetivos basicos:

a) dar-lhes prote¢do tempordria para o desenvolvimento de
atividades estratégicas ou imprescindiveis para o desenvolvimento
econémico do Pais;

b) dar prote¢io (ndo-temporéaria) aos setores considerados
imprescindiveis ao desenvolvimento tecnoldgico nacional;

c) garantir-lhes preferéncia para fornecimento ao Poder
Publico.

Portanto, o dispositivo constitucional revogado ndo se prestava
a nenhuma vedagdo, mas ao estimulo da empresa brasileira de capital
nacional, em situagdes peculiares. Por conseguinte, a revogacio do art. 171
da Constitui¢do néo pode ser usado como fundamento para que se conclua
ter passado a ser vedado o estabelecimento de toda e qualquer distingdo
entre empresas brasileiras, em razo da origem de seu capital.

Ubiratan Aguiar apresenta fundamentos doutrindrios sélidos
sobre a caracterizagdo da nacionalidade da pessoa juridica no direito
internacional, demonstrando que ¢ justificdvel defini-la por meio do
controle e de seu capital “especialmente no caso em que esta vem a
apresentar-se como instrumento de fraude 4 lei ou desatendimento ao
interesse publico™.

Consoante assevera o Tribunal, estudo comparativo sobre o
regime de investimento estrangeiro, recentemente finalizado, concluiu que
“virtualmente todas as leis nacionais que regulam o capital estrangeiro
definem o investimento estrangeiro corn base no controle de voto, controle
da administra¢&o ou controle por qualquer outro meio, direto ou indireto. A
simples definico de empresa com base em sua nacionalidade formal &,
para o direito comparado, uma anomalia”.
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O voto faz referéncia, ainda, a pronunciamento feito pelo
Consultor-Geral da Unido, Dr. Ronaldo Jorge Aratjo, em reunifo conjunta
da Comissdo de Agricultura ¢ Reforma Agriria e da Comissdo de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle, realizada no
dia 5 de margo de 2008. Na oportunidade, o Dr. Ronaldo Jorge Aratjo, que
representava o Advogado-Geral da Unifio, informou estar em estudo uma
possivel revisdo do Parecer n° GQ-181. N&o foram adiantados maiores
detalhes dessa revisdo € o documento ainda vige.

O TCU vincula a matéria a soberania ¢ ao interesse nacional.
Neste Senado, inumeros parlamentares manifestaram preocupacdo quanto
ao tema, muito caro a sociedade brasileira, e que, inclusive, afeta ao
exercicio das competéncias do Congresso Nacional, a quem compete
autorizar a aquisi¢do {ou arrendamento) de drea superior a cem médulos de
exploracdo indefinida por pessoa juridica estrangeira, conforme as Leis n°
5.709, de 1971, ¢ n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993.

O Voto condutor do Acérdio 2.045/2008-Plendrio deixou
claro que a questdo de aquisicdo de imdveis rurais, especialmente na
Amazdnia, com capital estrangeiro estd submetida ao regime especial das
leis mencionadas. Concordamos que o emprego de meios indiretos, pelo
uso de empresa brasileira apenas sob o aspecto formal, nfo afasta a
incidéncia das limitagGes legais.

A Empresa Florestal da Amazénia Ltda. € indiretamente
controlada pelo Sr. Johan Eliasch. Segundo o Voto do Ministro Ubiratan
Aguiar, no caso, seriam necessdrias autorizagSes concedidas pelo
Congresso Nacional. Também ndo foram seguidos os ditames da Lei n°
5.709, de 1971, o que levaria 4 nulidade de pleno direito do negécio
juridico, com base no seu art. 15. O voto ressalta, porém, que as aquisi¢des
se deram sob palio do Parecer n® GQ-181, vinculante para a Administracio
Federal, consoante o art. 40, § 1°, da Lei Complementar n° 73, de 10 de
fevereiro de 1993.

O Acérddo 2.045/2008-Plendrio contém determinagdes ao
Incra, entre elas a de que passe a observar a Lei n° 5.709, de 1971, o
Decreto n® 74.965, de 26 de novembro de 1974, bem como o art. 23 da Lei
n° 8.629, de 1993, em aquisi¢des e arrendamentos de imdveis rurais por
empresas nacionais, com capital majoritariamente estrangeiro,
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Em outro item da deliberagfo, a Corte determina a entidade
que informe aos cartérios de registro de iméveis que passem a observar os
arts. 10 e 11 da Lei n® 5.709, de 1971, bem como os arts. 15 ¢ 16 do
Decreto n° 74.965, de 1974, nas aquisi¢lies de imdveis rurais por empresas
que estejam naquela situagfo. Tal determinacfo resulta do entendimento
firmado pela Corte de que o cadastro especial mantido pelos cartérios de
registro de imdveis, em livro auxiliar, das aquisi¢des de terras rurais por
pessoas fisicas e juridicas estrangeiras, preconizado no art. 10 da Lei n°
5.709, de 1971, deve contemplar, também, as aquisi¢fes feitas por
empresas nacionais com capital preponderantemente estrangeiro.

O item 9.3 do Acérddo 2.045/2008-Plendrio fez alerta quanto a
necessidade de a AGU avaliar a conveniéncia e oportunidade de rever o
contetdo do Parecer n® GQ-181.

No Parecer da CRE, o ilustre Senador Augusto Botelho adota
posigdo no sentido de que a Mesa desta Casa proponha uma agdo direta de
inconstitucionalidade contra o Parecer 1.° GQ-181, da AGU, com base nos
arts. 102, I, a4, e 103, II, do Diploma Magno, fundamentando
pormenorizadamente a sua opgéo.

Furto-me a repisar os argumentos apresentados no Parecer da
CRE. Todavia, € produtivo frisar que o Parecer n® GQ-181, da AGU,
defende, com forga vinculativa, a ndo aplicagdo de dispositivo legal que,
conforme demonstrado no Voto do Ministro Ubiratan Aguiar, fora
recepcionado pela Carta Cidadd de 1988, antes e depois da EC n° 6, de
1995.

Irresignada com o Acérddo 2.045/2008-Plendrio, a AGU
apresentou pedido de reexame, julgado pelo Acdrddo 111/2010-Plenario,
objeto do AVS n° 14, de 2010.

No recurso, a AGU e o Incra insurgiram-se contra os subitens
9.2.1,9.2.2,9.2.4 € 9.3 do Acdrddo vergastado, aduzindo que o tema neles
tratado era estranho a jurisdigdo do TCU.

Nas palavras do Advogado-Geral da Unido:

A aquisicdo de imével rural brasileiro por estrangeiros &
matéria estranha 4 competéncia deste Tribunal. Isto porque a Lei
Maior e a Lei 8.443/1992 nfio preveem a atuacio do TCU na
fiscalizagio de transagdes privadas, sem que, por via transversa,

haja repercussdo na Administragio Publica Federal.
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O titular da AGU alegou que, na qualidade de autoridade
administrativa mixima e ultima, em matéria de interpretagdo de legislagdo
no Poder Executivo, ndo estaria submetido a supervisio do TCU, mas, sim,
somente 4 do Presidente da Republica. Afirmou também nfo haver
“duvidas sobre ndo poder o TCU pronunciar-se acerca de atividade de
cunho privado sem qualquer repercussdo, direta ou indireta, na gestio da
Administragdo Pdblica, ou no uso de bens, ou valores publicos”.

Na visdo do Advogado-Geral da Unido, o alerta quanto 2
necessidade de que avaliasse a conveniéncia ¢ oportunidade de rever o
conteudo do Parecer n° GQ-181, contido no item 9.3 da deliberagdo
recorrida, corporificou determinagdo invasiva da sua competéncia. Essa
pretensa invasdo teria espraiado reflexos pelos subitens 9.2.1, 9.2.2, 9.2.4,
1gualmente recorridos.

O Tribunal reconheceu que “a aquisicdo de imdvel rural
brasileiro por estrangeiros ¢ matéria estranha & competéncia deste Tribunal.
Isto porque a Lei Mator ¢ a Lei 8.443/1992 ndo preveem a atuagfio do TCU
na fiscalizagdo de transagdes privadas, sem que, por via transversa, haja
repercussdo na Administragdo Publica Federal”. Nesse diapasdo, ndo
haveria previsdo legal para a Corte de Contas se imiscuir no juizo de
oportunidade ¢ conveniéncia do Advogado-Geral da Unido para a eventual
revisdo do Parecer n® GQ-181, conforme ja indicara o Ministro Benjamin
Zymler em declaragdo de voto (vencidc) que formalizou, por entender que
0 TCU ndo deveria sequer conhecer da representagdo, pois ndo estariam
preenchidos os requisitos de admissibilidade, em razio de a matéria estar
fora da competéncia e da jurisdi¢do daquela Corte.

Foi dado provimento ao recurso interposto pelo Advogado-
Geral da Unido, tornando insubsistente o item 9.3 do Acérddo 2.045/2008-
Plenério.

Via de consequéncia, por estar o Incra, na qualidade de
entidade da Administragéio Federal, formalmente condicionado ao Parecer
n® GQ-181, nfo cabendo ao TCU formular determinagio em sentido
contrario ao seu teor, a Corte tambén tornou insubsistentes os subitens
92.1e9.2.2.
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Percebe-se que a questdo de fundo, a constitucionalidade do
Parecer n° GQ-181, ndo foi discutida no recurso conhecido e parcialmente
provido.

O provimento do pedido de reexame decorreu apenas do
reconhecimento de Iimites de competéncia. Mantém-se em discussio se o
ato normativo do Advogado-Geral da Unido € contrério a4 Lei Maior.

a MDE A
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Senador Augusto Botelho apresentou a4 Mesa o Requerimento n® 945, de
2009, para que seja ajuizada acfo direta de inconstitucionalidade contra o
Parecer n° GQ-181, da AGU. O Requerimento foi enviado 4 Mesa para
decis@o. O nobre Senador José Sarney, presidente desta Casa, despachou
solicitando pronunciamento da Advocacia do Senado, que o retornou
aquela autoridade com a Informagdo n° 064/2009-ADVOSEF. Portanto, o
Requerimento segue em tramitagéo.

oI -voTo

A luz do exposto, opinamos pelos arquivamentos dos Avisos
n’s 51, de 2008, e 14, de 2010, ambos do Tribunal de Contas da Unido,
juntamente com os documentos que 0s acompanham.

Sala da Comissiio,

, Presidente

/%/;f ém , Relator

Publicado no DSF, de 1°/3/2014.

0S: 10602/2014
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